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In deze bijdrage zal ik de herijkingsoperatie zoals die thans bij het ministerie van VROM wordt uitgevoerd aan een kritische beschouwing onderwerpen. Ik zal voor een goed begrip van mijn kritiek op de operatie eerst ingaan op de aanleiding ervoor en op eerdere vergelijkbare operaties met betrekking tot de VROM-regelgeving. Daarna bespreek ik de aanpak van de operatie en de belangrijkste resultaten, om af te ronden met een eigen beoordeling van aanpak en resultaten. De herijking betreft alle VROM-regelgeving, maar gaat kwantitatief gezien vooral over de milieuregelgeving. In dit artikel zal ik op de hele operatie ingaan, maar de nadruk zal liggen op de plannen die betrekking hebben op de milieuwetgeving.

2. Aanleiding voor de herijkingsoperatie

De aanleiding voor de herijkingsoperatie is al terug te vinden in de aanloop naar de verkiezingen van 2002. Pim Fortuyn vroeg zich af ‘welke halve zool’ dat belachelijke milieubeleid eigenlijk bedacht had. Het hele ruimtelijke ordenings- en milieubeleid leek besmet: typisch paarse regelzucht, het opwerpen van hindermacht. Deze teneur is terug te vinden in de regeerakkoorden en regeringsverklaringen van de beide kabinet​ten Balkenende. De economie ondervindt ‘een drukkende papieren last van admini​stra​​tieve regels’.​[1]​ Bestaande wetgeving zou te veel op het conservering zijn gericht, en te weinig op ontwikkeling. ‘Niet primair conservering van het bestaande, maar het ontwikkelen van een duurzame toekomst moet bepalend zijn. Niet primair milieube​houd, maar het scheppen van een leefbare omgeving, niet primair ordening, maar het voeren van een ruimtelijk dynamisch ontwikkelingsbeleid moet uitgangspunt zijn.’​[2]​ Om ontwikkeling weer mogelijk te maken, zou de bestaande wetgeving op de schop moeten. ‘Administratieve lasten hinderen bedrijven in hun groeimogelijkheden. (...) Bestaande en nieuwe regelgeving worden kritisch beoordeeld op nut en noodzaak. En dat geldt ook in het verband van de Europese Unie.’​[3]​ ‘Burgers en ondernemers zijn het zat dat het hen door of vanwege de overheid onmogelijk wordt gemaakt te bewe​gen.’​[4]​ Vandaar dat het de doelstelling van het kabinet is om in de periode 2003-2006 de administratieve lasten voor burger en bedrijf met 25% te reduceren.​[5]​
	Zes ‘uitgangspunten’ (bedoeld wordt: doelstellingen) voor de herijkingsopera​tie worden door de danmalige minister en staatssecretaris van VROM (milieu was bij de kabinetsformatie gedegradeerd naar een staatssecretaris) in oktober 2002 op een rijtje gezet:​[6]​
- onnodige regels en bureaucratie vermijden en terugdringen, met name minder plannen en procedures, en meer uitvoering; steeds moet worden nagegaan in hoeverre overheidsregulering noodzakelijk is;
- herstel van vertrouwen van de burger in de overheid door begrijpelijke regels en regels die aansluiten bij de door de burger ervaren maatschappelijke problemen;
- goede ontplooiing van het bedrijfsleven door overzichtelijke en consistente regels met minder procedures en meer ruimte voor eigen initiatief;
- geen belemmering van provincies en gemeenten door rijksregels;
- minder regels die wel beter worden uitgevoerd en gehandhaafd;
- vereenvoudiging van regelgeving ook op Europees niveau.
	Wel zou deze herijking niet ten koste mogen gaan van de gestelde beleids​doelen met betrekking tot het niveau van milieubescher​ming,​[7]​ al wordt wel gezegd dat om een optimale milieukwa​li​teit te bereiken, het soms nodig kan zijn om voor een of enkele aspecten een doorbre​king van een minimumkwaliteitsgrens toe te staan, mits dit met de nodige inhoude​lijke of procedurele waarborgen is omgeven.​[8]​
	Voor alle duidelijkheid moet worden opgemerkt dat deze doelstellingen veel breder zijn dan enkel het terugdringen van administratieve lasten. Onder deze laatste worden immers slechts verstaan de kosten om te voldoen aan informatiever​plich​tingen voortvloeiend uit de wet- en regelgeving.​[9]​

3. L’histoire se répète

De doelstellingen zullen waarschijnlijk niet heel erg nieuw voorkomen. Al in 1983 start het kabinet Lubbers I een dereguleringsoperatie op het gebied van de ruimtelijke ordening en het milieubeheer: meer ruimte voor het bedrijfsleven, sneller en eenvou​diger, maar niet ten koste van het milieu.​[10]​ Belangrijkste wapenfeit van deze operatie was de integratie van een aantal sectorale milieuvergunningen in één milieu​vergun​ning op grond van de Wet milieubeheer (Wm). Het duurde overigens nog tien jaar voordat dit daadwerkelijk geregeld was, en een belangrijke milieuvergunning, de vergunning op grond van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo) werd niet geïnte​greerd vanwege verzet van het ministerie van V&W.





In oktober 2002 stellen de minister en staatssecretaris van VROM de Kamer voor hoe zij de herijkingsoperatie zouden willen aanpakken.​[15]​ Kort daarna is conform dit plan een aanvang gemaakt met de operatie. De hele VROM-regelgeving is ingedeeld in elf thematische clusters (stoffen en producten; afvalstoffen; inrichtingen, water en externe veiligheid; planstelsels en luchtkwaliteit; bodem; landbouw; geluid; bouwen; huurwetgeving en corporaties; ruimtelijke regelgeving en stedelijke vernieuwing; VROM-brede onderwerpen). Per cluster is een projectgroep geformeerd waarin zo’n 5-10 ambtenaren zitting hadden. Deze projectgroepen hebben eerst de wetten, amvb’s en ministeriële regelingen met betrekking tot het betreffende clusteronderwerp geïnventariseerd. Ook de in voorbereiding zijnde regelingen zijn bekeken, maar de circulaires niet. Alleen op het terrein van het milieubeheer zijn er al zo’n 130 circulai​res die in de praktijk vaak worden gehanteerd als waren het wettelijke regelingen; het is mij een raadsel waarom deze buiten schot zijn gebleven.
Deze inventarisatie op zichzelf was al een waardevolle operatie, want het het werkelijke aantal wettelijke VROM-regelingen bleek aanmerkelijk lager te zijn dan wat men vooraf had ingeschat (minder dan 400 in plaats van meer dan 700). Vervol​gens zijn deze regelingen doorgelicht door middel van een doorlichtingsformulier dat is ingevuld door een groot aantal bij de betreffende regeling betrokken VROM-ambte​naren, maar bijvoorbeeld ook door Infomil, het informatiepunt waar vragen uit de praktijk over de milieuwetgeving worden beantwoord. Op deze manier is inzicht verkregen in het doel van de regeling, de relatie met EU-regelgeving, de aard van de voorschriften, de administratieve lasten en de ervaren knelpunten.
Het gaat te ver om nu in te gaan op al deze clusterrapporten. Ik volsta met een korte schets. Er is enorm veel informatie verzameld; het detailniveau is hoog. Het clusterrapport stoffen en producten beslaat bijvoorbeeld ruim 70 pagina’s. Per rege​ling wordt ingegaan op de relatie met het Europees recht, op gesignaleerde knelpunten en op administratrieve lasten. Ook dit laatste is zeer gedetailleerd gebeurd. Om weer een heel klein voorbeeldje te geven: berekend is wat de administratieve lasten zijn van het nieuwe Besluit jachthavens, een amvb op grond van art. 8.40 Wet milieu​be​heer met algemene regels voor jachthavens, ter vervanging van de individue​le vergunning​plicht. Deze lasten zijn afgezet tegen de oude situatie, waarin alle 1000 jachthavens in Nederland een aparte vergunning nodig hadden; nu geldt die plicht nog maar voor 100 havens. Besparing door deze  amvb: € 372.272. Per regeling wordt vervolgens aangegeven wat volgens de projectgroep met de regeling moet gebeuren: ongewijzigd in stand laten, wijzigen of schrappen.
Wat opvalt is dat dit hele proces een tamelijk intern proces is geweest. Tijdgebrek (er was slechts vier maanden tijd voor deze hele operatie, van januari tot april 2003) is hier de oorzaak van. Waarschijnlijk om dezelfde reden is geen gebruik gemaakt van inzichten die uit wetsevaluaties zijn verkregen. Enige verwijzing naar de twintig adviezen van de Evaluatiecommissie Wet milieubeheer die de afgelopen vier jaar zijn uitgebracht, is bijvoorbeeld niet terug te vinden in de clusterrap​portages.

Kernteam
Boven de elf projectgroepen stond een kernteam. Dit kernteam heeft wel meer gecommuniceerd met de buitenwereld. Er was een externe klankbordgroep (met vertegenwoordigers van VNO-NCW, MKB Nederland, LTO Nederland, NEPROM, BouwNed, VNG, IPO, Unie van Waterschappen, de vier grootste steden, Stichting Natuur en Milieu, het Adviescollege toetsing administratieve lasten en de weten​schap) die enkele keren heeft gereageerd op de voortgang, en ook de reeds genoemde Evaluatiecommissie Wet milieubeheer is geraadpleegd. Ook is een zogenaamde ‘burgertoets’ uitgevoerd voor vier van de elf clusters, waarmee klachten over de wetgeving bij individuele (niet ondernemende) burgers zijn geïnventariseerd.​[16]​ Het kernteam heeft de clusterresulta​ten geïntegreerd, gestroomlijnd en knopen doorgehakt over welke regelingen ongewijzigd blijven, welke worden gewijzigd en welke inge​trok​​ken. Dit is gebeurd in de periode mei-september 2003. In oktober 2003 is het eindresultaat aan de Tweede Kamer gezonden.​[17]​
	Uit deze rapportage aan de Kamer blijkt dat de bewindslieden de overgrote meerderheid van de regelingen de komende jaren op de schop willen gaan nemen. Van de bijna 400 VROM-regelingen moeten er ruim 100 worden ingetrokken, ruim 100 worden samengevoegd of geïntegreerd, en ruim 100 anderszins worden gewij​zigd. De bewindslieden realiseren zich dat zulks ‘binnen de beschikbare wetgevings​capaciteit op het ministerie (...) niet in een beperkt aantal jaren uitvoerbaar [is], te meer omdat verplichte werkzaamheden, zoals de uitvoering van internationale verplichtingen, moeten blijven doorgaan’.​[18]​




Zoals gezegd wordt van meer dan 300 regelingen voorgenomen om ze in te trekken of te wijzigen. Hieronder zal ik drie belangrijke (groepen van) voorstellen, die alle drie ‘prioriteit 1’ zijn, nader bespreken, waarmee ik probeer een beeld te schetsen van de aard van de voorstellen.

Integratie van regelgeving
Uit de operatie tot dusver komt naar voren dat er het nodige te verbeteren valt, zonder dat de kwaliteit van het milieu minder goed wordt beschermd. Deze verbeteringen betreffen vooral de systematiek van de regelgeving en komen dus vooral de over​zich​te​lijkheid ten goede. Zo is het niet goed vol te houden waarom er twintig (!) amvb’s en ministeriële regelingen moeten bestaan die betrekking hebben op asbest. Integratie is hier het sleutelwoord. Ook op het niveau van wetten kan er nog verder worden geïntegreerd. De Wet milieugevaarlijke stoffen, de Wet bodembe​scher​ming, de Wet geluidhinder, de Wet luchtverontreiniging: allemaal wetten die zich lenen voor integratie in de Wet milieubeheer. Overigens was een gelijk​luidende aanbeveling al in 1998 gedaan in een ten behoeve van het ministerie opge​steld onderzoeksrapport getiteld ‘De toekomst van de Wet milieubeheer’,​[21]​ welke aanbe​ve​ling in 2001 integraal is overgenomen door minister Pronk, de toenmalige minister van VROM.​[22]​
Veel winst zou ook behaald kunnen worden door enkele milieuwetten die officieel onder andere ministeries ressorteren te integreren. Toch worden daartoe geen voorstellen gedaan. Vanuit de burger bezien, is het toch niet goed te begrijpen waarom normen met betrekking tot de kwaliteit van het oppervlaktewater niet zijn opgenomen in de milieuvergunning, maar in een aparte vergunning op grond van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren. Dat, terwijl Richtlijn 96/61/EG inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging (in de wandelgangen de ‘IPPC-richtlijn’ genoemd) een duidelijke voorkeur uitspreekt voor een integrale vergunning. In veel andere Europese landen maakt dit milieuaspect al integraal onderdeel uit van de milieuvergunning.​[23]​ Ook de regulering van milieu​pro​blemen als gevolg van landbouwactiviteiten is hopeloos versnipperd tussen VROM en LNV. Regulering van de bescherming van de natuur loopt eveneens over een van de milieu​regelgeving gescheiden spoor. Dit alles is vooral problematisch vanuit Europees perspectief: milieu, natuur en water vallen allemaal onder het DG Milieu. Hoewel er veel kritiek mogelijk is op de beperkte samenhang tussen Europese milieurichtlijnen, maken we het ons in Nederland nog moeilijker door water, natuur en milieu bij drie verschillende ministeries onder te brengen. Maar blijkbaar is het zelfs bij dit kabinet, dat zich zo duidelijk ten doel heeft gesteld het de ondernemende burger gemakkelijker te maken, niet bespreekbaar om aan bestaande bevoegdheden te morrelen. Inmiddels heeft Biezeveld een model voor een ‘complete’ Wet milieu​be​heer gepresenteerd, waarin hij water en natuur wél meeneemt.​[24]​
	Integratie van regelgeving heeft overigens wel zijn grenzen. Zo wordt met betrekking tot de reeds genoemde amvb’s op grond van art. 8.40 Wm voorgesteld om deze op korte termijn te gaan integreren in één amvb. Maar liefst tien niet-agrarische amvb’s moeten worden samengevoegd. Dat levert weliswaar minder amvb’s op, maar is de burger daar ook mee geholpen? Voor een tandarts is het wel handig dat er een Besluit tandartspraktijken milieubeheer is, waarin op zijn praktijk toegesneden normen zijn opgenomen. Hetzelfde geldt voor de horeca-ondernemer (Besluit horeca-, sport en recreatieinrichtingen), de textielreiniger (Besluit texteielreinigingsbedrijven) en het garagebedrijf (Besluit inrichting voor motorvoertuigen Wm). Als deze en andere allemaal in één amvb worden ondergebracht worden de normen noodgedwongen algemener (ze moeten immers van toepassing zijn op tamelijk uiteenlopende bedrij​ven), tenzij de integratie niet meer behelst dan het aan elkaar hechten van de bestaande besluiten, maar dat is uitdrukkelijk niet de bedoeling. De ondernemer moet maar uitzoeken wat die algemene normen (er zal wel nog meer met zorgplichten gewerkt moeten worden dan nu reeds het geval is) voor hem precies betekenen. Kortom: het aantal regels neemt af, de lasten nemen toe!
	Met betrekking tot deze vergunningplicht vervangende algemene regels wordt ook voorgesteld om te bezien of alle bedrijven die niet onder de IPPC-richtlijn vallen onder de reikwijdte van art. 8.40-amvb’s te brengen. Europeesrechtelijk bezien geldt namelijk alleen voor IPPC-bedrijven (dat zijn de grotere industriële ondernemingen en grootschalige bio-industrie) een vergunningplicht. Dit voorstel staat haaks op het ad​vies van de Evaluatiecommissie Wet milieubeheer (ECWM) uit 2002 naar aan​lei​ding van een ten behoeve van deze commissie uitgevoerde evaluatie van de huidige amvb’s. Uit een door KPMG Milieu en de Universiteit van Amsterdam uitgevoerd onderzoek bleek dat de mate waarin en de wijze waarop 75% van alle bedrijven onder de reikwijdte van amvb’s is gebracht nadelige gevolgen voor het milieu heeft gehad. Er zijn te weinig mogelijkheden om de algemene voorschriften aan te passen aan de situatie en ligging van het bedrijf en het is slecht gesteld met de uitvoering en handha​ving van de algemene regels.​[25]​ In haar advies naar aanleiding van dit onderzoek advi​seerde de ECWM de staatssecretaris dan ook om geen nieuwe categorieën van inrich​tingen onder de werking van algemene regels ingevolge art. 8.40 Wm te brengen.
 
Schrappen van niet-EG-rechtelijk verplichte ‘franje’
Een ander voorbeeld van een concreet voorstel dat prioriteit 1 heeft gekregen. De regeling inzake milieueffectrapportage (m.e.r.), neergelegd in de Wm, moet worden vereen​voudigd door datgene wat Europeesrechtelijk niet verplicht is te schrappen uit de Neder​landse regeling (gesproken wordt over de ‘koppen’ op de Europese m.e.r.-richt​lijn).​[26]​ In de Wm is bijvoorbeeld een verplichte ‘scoping’ opgenomen. Dat is een soort van ‘voorprocedure’ waarin, onder begeleiding van een commissie van externe deskundigen, de Commissie m.e.r., en met veel aandacht voor openbaarheid van infor​matie voor en participatie van betrokkenen, wordt vastgesteld waarop het onder​zoek naar de milieueffecten precies betrekking moet hebben, welke alternatie​ven moeten worden onderzocht, etc. De Europese m.e.r.-richtlijn verplicht hiertoe niet.​[27]​ Vanuit dat per​spectief kan de scopingfase dus worden geschrapt uit de wetgeving, en dat zal zeker voor dat deel van het besluitvormingstraject tot een vermindering van de lasten leiden. Zal er echter dan geen toename van discussies plaatsvinden na uitvoering van de m.e.r., dus bij de toetsing bij de rechter? De vraag of wel de juiste alternatieven zijn onder​zocht, komt thans bij de rechter niet vaak meer op, omdat daarover in de fase van de scoping goed is nagedacht en, mede door de rol van de Commissie m.e.r., gezagheb​bend is afgedaan. Als dat niet gebeurt en ook de Commis​sie m.e.r. geen rol heeft gespeeld, dan zullen, met name door derden, sneller vraag​tekens bij het milieu​effec​t​rap​port worden geplaatst, hetgeen in het uiterste geval kan leiden tot meer procedures bij de rechter en misschien ook tot meer vernieti​gingen. 
	Al vele jaren is bekend dat een weloverwogen start waarbij partijen overleg voeren over de verdere gang van zaken van groot belang is voor het hele proces.​[28]​ Nog in 2003 is bij een door het ministerie van VROM zelf geïnitieerde evaluatie van de m.e.r.-regeling geconcludeerd dat met het goed benutten van de scoping​fase veel winst kan worden geboekt als het gaat om het voorkomen van onnodig onder​zoek en van onnodig dikke rapporten. Wel is geconstateerd dat deze fase in de praktijk hiervoor niet goed wordt benut, vooral als gevolg van risico​mijdend gedrag bij het bevoegd gezag en de initiatiefnemer: ‘liever te veel onder​zoeken dan later onderuit gaan bij de rechter’, zo denkt men.​[29]​ Aanbevolen wordt om hierin door praktische maatre​ge​len (werken met gestandaardiseerde modules, kennis​centra, vroegtijdig betrekken van belanghebbenden, etc.) verandering te brengen.​[30]​ Toch koerst het Meerjarenprogram​ma aan op wijziging van de regelgeving zoals aanvankelijk voorgenomen.​[31]​

De VROM-vergunning
Het meest besproken en meest verstrekkende voorstel betreft de introductie van de VROM-vergunning. Een burger of een bedrijf die een activiteit wil verrichten zou idealiter één beslissing daarover moeten krijgen, na het doorlopen van één procedure voor aanvraag, besluitvorming, inspraak en bezwaar en beroep, waarbij er één toe​zicht​houder zou zijn.​[32]​ Vooralsnog wordt gekozen voor een ‘ontwikkelings​ver​gunning’ gericht op realisatie van een fysiek object en op het gebruik ervan.​[33]​  Dat betekent dat de bouwvergunning, de aanlegvergunning, de Wet milieubeheervergun​ning en de planologische toetsing op basis van het bestemmingsplan, alsmede meldingen en ontheffingen op grond diverse milieuwetten en eventueel het project​besluit uit de toekomstige Wet op de ruimtelijke ordening moeten worden geïnte​greerd in één vergunning.
De bewindslieden geven zelf al aan dat er wel heel wat barrières geslecht moeten worden voordat het zover is. Inspraak-, bezwaar- en beroepsprocedures moeten worden geïntegreerd. Voor ingewikkelde besluiten (zoals de milieuvergun​ning) is de beslistermijn veel langer (zes maanden) dan voor eenvoudige besluiten, zoals een bouwverguning (12 weken); soms is er beroep in eerste en enige instantie op de Afdeling bestuursrechtspraak, dan weer beroep in twee instanties. Het bevoegd gezag kan verschillen; voor de Wm-vergunning kan dat GS van de provincie zijn, voor de bouwvergunning B&W. Michiels heeft onlangs betoogd dat de vorming van een Omgevingswet niet goed mogelijk is zonder een radicale hervorming van het binnenlands bestuur en een herverdeling van bevoegdheden, iets waar de bewinds​lieden niet aan willen.​[34]​ Het toetsingskader moet worden geïntegreerd, wat uiteinde​lijk zal moeten neerkomen op integratie van ruimtelijke en milieunormen. De bewindslieden willen dan ook komen tot integratie van de Wm, de WRO en de Woningwet.​[35]​ Maar Michiels laat zien dat je een hoop uit deze wetten kunt integreren, maar dat er dan ook nog van alles overschiet. Met andere woorden: integratie van een stukje milieu, een stukje bouwen en een stukje ruimte​lijke ordening, leidt tot desinte​gratie vanuit het perspectief van het milieubeleid of het ruimtelijke beleid.​[36]​
Van Buuren noemt nog een aantal andere haken en ogen, die allemaal samen​hangen met het verzwaren van de procedure voor die gevallen waarin eigenlijk alleen een simpele bouwvergunning nodig is.​[37]​ In de overgrote meerderheid van de gevallen (tienduizenden per jaar) is alleen een bouwvergunning nodig en geen milieuver​gun​ning (mede als gevolg van het feit dat 75% van de bedrijven geen milieuvergunning meer nodig heeft, maar onder een amvb valt). Voor al die gevallen moet straks een zware VROM-vergunning worden aangevraagd, tenzij ervoor wordt gekozen om verschillende proce​dures voor eenvoudige en voor moeilijke gevallen te ontwerpen. Ook is het goed mogelijk dat een projectont​wik​kelaar misschien wel eerst wil bouwen en later wil zien welke bedrijven in zijn pand worden gevestigd en welke bijbeho​rende milieu​ver​gunning daar​voor nodig is. Dergelijke situaties heb je ook bij verbou​wingen die wel een bouw​vergunning vergen maar geen aanpassing van de milieu​ver​gunning, en bij wijzi​gin​gen in de inrichting zonder verbouwing, die wel een wijziging van de milieuvergun​ning vereisen, maar geen bouwvergunning. 





Het ministerie van VROM heeft een indrukwekkende prestatie neergezet door in zo’n kort tijdsbestek de hele VROM-regelgeving door te lichten. Alleen al het systematisch ordenen en bekijken van alle regelgeving leidt tot de conclusie dat er nog veel kan worden verbeterd. Deze verbeteringen betreffen vooral systematisering, overzichte​lijk​heid en toegankelijkheid van regelgeving.
	Het is ook duidelijk dat er veel klachten zijn bij het bedrijfsleven over admini​stratieve lasten, en het is goed dat naar aanleiding van deze klachten, zelfs als ze ta​me​lijk ongericht zijn en ‘de overheid’ als geheel betreffen,​[39]​ eens grondig naar de regelgeving wordt gekeken. Het is dan ook vooral uit de hoek van het bedrijfsleven dat instemmende reacties op de operatie komen.​[40]​ Het is alleen wel de vraag of het bedrijfsleven met de huidige plannen niet wordt blij gemaakt met een dode mus. Leiden al die plannen voor integratie en systematischere opbouw van regelgeving wel tot vermindering van de lasten? Deels wel: het wordt eenvoudiger om de geldende normen te achterhalen. Maar worden de normen zelf ook eenvoudiger? Ik waag het te betwijfelen. De milieu​problematiek is nu eenmaal gecompliceerd: tegengestelde belangen zorgen voor enige ambivalentie in de normstelling, technologische ontwik​kelingen gaan snel, en inzich​ten in oorzaak en gevolg zijn aan voortdurende veran​deringen onderhevig, steeds veranderende Europese regelgeving drukt een zware stempel op de nationale wetge​ving. Moeilijke zaken zijn niet in eenvoudige regels te vangen. De bewinds​lieden hebben voorgenomen om het Bouwstoffenbesluit te vervangen door een eenvoudigere regeling. Een nobel streven uiteraard, maar deze recente regelgeving, die bovendien zowel vóór het in werking treden als daarna is geëvalueerd,​[41]​ zal toch niet door boosaardige wetgevingsjuristen opzettelijk ingewik​kelder zijn gemaakt dan nodig?
De grootste winst zou moeten komen van het geheel afschaffen van regelge​ving. Maar ook daar is het grote aantal regels dat wordt afgeschaft bedrieglijk. Van Buuren spreekt in dit verband van ‘Haagse bluf’.​[42]​ Veel van de regelin​gen die worden afgeschaft zijn reeds uitgewerkt (bijv. de saneringsregelingen met betrekking tot asbest​wegen) of werden toch al niet toegepast of gehandhaafd (bijv. regelgeving met betrekking tot land- en tuinbouwfolies), of waren nog niet in werking getreden (bijv. de Wet stank en veehouderij). Ook dit leidt dus niet tot lastenvermindering. Boven​dien zal blijken dat de ruimte die door afgeschafte rijksregelingen vrijkomt spoedig zal worden opgevuld door andere regelingen, hetzij uit het bedrijfsleven zelf, hetzij van decentrale overheden. Stank- en geluidhinder zijn bijvoorbeeld van die lokale milieuproblemen die, als ze niet op rijksniveau worden gereguleerd, wel via een plaatselijke verordening worden aangepakt (overigens bevatten de huidige APV’s al tal van milieuvoorschriften).

Onderbouwing van de voorstellen
Mijn belangrijkste kritiek op de operatie betreft het feit dat alles is gebaseerd op menin​gen van ambtenaren en geluiden uit het bedrijfsleven, en (vrijwel) niets op gron​dig onderzoek. We weten eigenlijk helemaal niet wat precies de ervaren lasten inhouden en in hoeverre die ook werkelijk door de betreffende wettelijke regelingen worden veroorzaakt.​[43]​ Voorbeelden van administratieve lasten worden in de diverse herijkingsdocumenten zo goed als niet genoemd. Het enige voorbeeld dat naar voren wordt gebracht is dat van de milieuvergunning die een hoge schoorsteen vereist, waarvoor vervolgens geen bouwvergunning kan worden verleend wegens strijd met het bestemmingsplan. Van Buuren geeft aan in zijn jarenlange rechterlijke praktijk deze casus nog nooit te zijn tegengekomen,​[44]​ en Van den Berg, een andere rechter, vraagt zich af waarom een ondernemer, die precies behoort te weten wat de milieuge​volgen van zijn voornemen zijn en welke milieuvoorzieningen daarvoor nodig zijn, zijn bedrijf eigenlijk op die plaats wil vestigen waar kennelijk het uitzicht en/of de gezondheid van de bewoners wordt beschermd door bestemmingsplanvoorschriften.​[45]​
	Zelf vraag ik me af waarom geen gebruik is gemaakt van de vele evaluatie​onder​zoe​ken die de afgelopen jaren, op kosten van het ministerie, zijn uitgevoerd. Zelfs bij voorstellen over wettelijke regelingen die recentelijk grondig zijn geëva​lueerd wordt de indruk gewekt dat men in het geheel niet op de hoogte is van de resultaten van het onderzoek. In 2002 is nog een breed onderzoek gepubliceerd naar de mogelijkheden tot het vereenvoudigen van de VROM-uitvoeringsregelingen op het gebied van het milieubeheer,​[46]​ ook de resultaten van dit onderzoek zijn niet benut. Waarom laat het ministerie eigenlijk dergelijk onderzoek uitvoeren, zo kan men zich afvragen.​[47]​
	De tijdsdruk waaronder het hele project stond is hier ongetwijfeld mede debet aan. Maar mij bekruipt ook het vermoeden dat de doelstelling ‘er moeten 25% minder regels komen’ moest worden gerealiseerd. Evaluatieonderzoeken laten keer op keer de weerbarstige werkelijkheid van het milieubeleid zien, die vaak tamelijk ver afstaat van datgene dat de milieuwetgever had bedacht. Naar mijn mening is de rode draad door alle onderzoeken en adviezen van de ECWM uit de jaren 2000-2003 toch wel dat de meeste verbeteringen te behalen zijn in de uitvoe​rings​- en handhavings​praktijk en minder door het nog verder verfijnen van de wetgeving.​[48]​
	Ter illustratie kan worden gewezen op een onderzoek naar de mate waarin bij de toepassing van de Wet milieubeheer bescherming wordt geboden aan natuurbe​lan​gen.​[49]​ Bij diverse overheden bestaat een groot kennistekort, niet alleen met betrekking tot de geldende regelgeving, maar ook met betrekking tot feitelijke omstandigheden (bijv. of een natuurgebied in de gemeente een bepaalde juridische beschermingsstatus heeft). Er is te weinig capaciteit, capaciteit die vooral daar wordt ingezet waar op dat moment politiek prioriteit aan wordt gegeven. Als er een discussie oplaait over het gevaar van LPG, gaat iedereen daarmee aan de slag en blijft de rest liggen, ook al lijkt die rest voor de gemeente in kwestie -van een afstandje bezien- een groter probleem dan het gevaar van LPG. Een onderzoek naar de capaciteit voor de uitvoering van de milieuregelgeving uit 2003 laat zien dat gemeenten een ‘doelmatigheidstekort’ van 40% hebben.​[50]​
	Een vergelijkbare conclusie wordt getrokken in het reeds genoemde onderzoek naar de VROM-uitvoeringsregelingen.​[51]​ De onderzoekers noemen het aantal knelpun​ten in de regelgeving zelfs ‘spectaculair laag’. De in de praktijk ervaren knelpunten bleken niet het gevolg van het bouwwerk van de uitvoeringsregelgeving (overlap, tegen​​strijdig​heid e.d.), maar van onduidelijkheid van gehanteerde begrippen en ont​bre​​kende kennis. Bepleit wordt om veel meer te doen aan invoeringsbegeleiding en kennisoverdracht dan aan het wijzigen van regelgeving.

Uitgangspunten en uitvoering van de plannen
Maar er zijn meer kritische kanttekeningen te maken. Bijvoorbeeld over de uitgangs​punten. Ik stelde al vast dat het probleem dat moet worden opgelost niet duidelijk is geïdentificeerd. Er worden mogelijk oplossingen bedacht voor non-problemen. Het uitgangspunt is dat de burger centraal moet staan. Maar bedoeld wordt de vervuilende burger, niet de tegen milieuvervuiling bescherming zoekende burger.​[52]​ Een ander uit​gangspunt is dat niet wordt getornd aan bestaande bevoegd​heidsver​de​lin​gen, waar​door voor de hand liggende verbeteringen in de wetgeving niet kunnen worden door​gevoerd, te weten verbeteringen die de ecologische samenhang tussen natuur, water en  milieu reflecteren.
	En dan de omvang van de wetgevingsoperatie. Wat staat ons de komende jaren allemaal te wachten aan wetsvoorstellen? Je kunt je daar bijna geen voorstelling van maken. De planning loopt tot 2009, maar het aantal voornemens overziend is nu al duidelijk dat dit veel te optimistisch is. Bij de uitwerking van de plannen zal blijken dat er een hele hoop lastige vragen opdoemen. Niet alleen technische vragen als: moet regel X in amvb Y of wet Z staan? Ook vragen die betrekking hebben op de omvang van de milieubescherming die de wet moet bieden. Het hierboven behandelde voor​beeld van het schrappen van de rol van de Commissie m.e.r. in de voorfase van de milieu​​effect​rapportage kan niet als een technische maatregelen worden uitgelegd, maar ver​min​dert de wettelijke waarborgen dat het onderzoek naar de milieueffecten serieus wordt uitgevoerd. Dergelijke maatregelen zullen niet dan na overleg met doel​groepen, maatschappelijke organisaties en decentrale overheden kunnen worden doorgevoerd.
De Tweede Kamer, die straks elk individueel wetsvoorstel moet gaan beoordelen, is een complicerende factor in de hele operatie. Bedenk dat bij het aanpas​sen of intrekken van meer dan driekwart van de VROM-regelgeving ook driekwart van alle VROM-thema’s in het parlement langs gaan komen. Welke discus​sies zal dat wel niet gaan oproepen? Vaak is het zo dat de politieke actualiteit tot maatregelen dwingt die haaks staan op dereguleringsuitgangspunten. Een mooi voorbeeld is het Besluit hefschroefvliegtuigen bij ziekenhuizen: een haastig gemaakte  amvb op grond van art. 8.40 Wm om vliegbeperkingen van traumahelikopters rond een ziekenhuis ongedaan te maken na de ramp in Volendam. Dergelijke ‘incident​regelgeving’ zullen we wel houden, alle mooie doelstellingen van de herijkingsopera​tie ten spijt. Een van de leden van het kernteam memoreert dat er weinig overleggen in de Tweede Kamer zijn waar niet om nieuwe regels wordt gevraagd.​[53]​
	De grootste problemen verwacht ik (wederom) in de uitvoeringspraktijk. Gebleken is dat het vaak jaren duurt voordat nieuwe regelgeving helemaal is doorge​drongen in de praktijk. Op dit moment lopen al grote wetgevingsoperaties. Over de fundamentele herziening van de Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) wordt al jaren gesproken, uitmondend in een juni 2003 bij de Tweede Kamer ingediend wets​voor​stel.​[54]​ Een belangrijk wetsvoorstel tot wijziging van de Wet milieubeheer in verband met de implementatie van de IPPC-richtlijn zit eraan te komen. Maar als het aan de herijkingsplannen ligt, dan moeten Wet bodembescherming, Wet milieuge​vaar​lijke stoffen, Wet geluid​hinder en de Wet luchtverontreiniging worden opgenomen in de Wet milieubeheer, en vervolgens de Wet milieubeheer weer worden samenge​voegd met de Wro en de Woningwet. Ik kan me niet anders voorstellen dan dat de hiemee gepaard gaande kosten enorm zijn: niet alleen capaciteit van wetgevings​juris​ten ten ministerie, maar ook invoeringsbegeleiding, bijscholing van ambtenaren bij gemeen​ten, provincies en waterschappen. De commerciële cursusaanbieders zullen er rijk van worden!
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